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Projektprifung (Plan) ExPost-Evaluierung (Ist)

Durchfuhrungsbeginn 1. Quartal 1995 3. Quartal 1995
Durchfuhrungszeitraum 6 Jahre 6 Jahre
Investitionskosten 9,0 Mio EUR 9,6 Mio EUR
Eigenbeitrag 0,8 Mio EUR 0,84 Mio EUR
Finanzierung, davon FZ-Mittel 8,1 Mio EUR 8,74 Mio EUR
Andere beteiligte Institutionen/Geber Weltbank Weltbank
Erfolgseinstufung 4
* Signifikanz/Relevanz 4
« Effektivitat 4
« Effizienz 4

Kurzbeschreibung, Oberziel und Projektziele mit Indikatoren

Das FZ-Vorhaben umfasste die Verbesserung der stadtischen Vermarktungs- und Transport-
funktionen (Mérkte und Busbahnhotfe) in 11 mittelgro3en Distriktstadten Ghanas. Die FZ-
Komponente war ein sachlich abgegrenzter Teil (Kofinanzierung) des von der Weltbank vorbe-
reiteten Local Government Development Projects. (Der Gesamtumfang des LGDP belief sich
nach Weltbankangaben auf 52,28 Mio. USD, davon WB-Finanzierung 38,51 Mio. USD). Die
anderen Komponenten umfassten die Instandsetzung von StadtstralRen, Abfallentsorgung und
Tragerforderung.

Programmziel der FZ war die Verbesserung der stadtischen Vermarktungs- und Transportinfra-
struktur. Hierdurch sollte ein Beitrag zur Starkung der District Assemblies und damit der ghanai-
schen Dezentralisierungspolitik geleistet werden (Oberziel). Als Indikator fir die Oberzielerrei-
chung dienten der ordnungsgemafe Betrieb und Unterhaltungszustand der Markte und Bus-
bahnhofe. Die Programmzielerreichung wurde daran gemessen, dass die Tarife und die Hebe-
effizienz in allen Programmorten die Betriebs- und Unterhaltungskosten decken und dartber
hinaus noch einen Uberschuss zur Instandhaltung weiterer Infrastruktureinrichtungen erwirt-
schaften



Konzeption des Vorhabens / Wesentliche Abweichungen von der urspriinglichen
Projektplanung und deren Hauptursachen

Grundlage fir die Planung aller MaRnahmen des Gesamtvorhabens war eine aus Weltbank-
Mitteln finanzierte Feasibility-Studie eines lokalen Consultingbiiros. Die FZ-Mal3hahmen um-
fassten durchweg Rehabilitierungen und teilweise Neubauten o6ffentlicher Markte und LKW-
Busbahnhofe in den ebenfalls von der Weltbank unterstitzten 12 Stadten. Im Wesentlichen
handelte es sich dabei um die Befestigung und teilweise Erweiterung von Flachen, die Installa-
tion sanitarer Einrichtungen und den Anschluss an die Elektrizitats- und Wasserversorgung.

Bei Prifung war mit dem Trager vereinbart worden, dass die kommerziellen Markteinrichtungen
von den Distriktverwaltungen bzw. beginstigten Marktfrauen bereitgestellt wirden (Verkaufs-
stande, Laden, Lagerhauser). Diese urspriingliche Ausgestaltung der Markte als Flache ohne
Dacher/Uberbauten erwies sich als Fehlkonzeption, da die Mérkte in diesem Zustand halbfertig
Ubergeben wurden, was in den meisten Fallen zu langwierigen Prozessen der Mittelbeschaffung
und ,Nachristung“ seitens der Distrikte flihrte, die bis heute nur teilweise abgeschlossen sind.
Im Ergebnis sind vor allem die Markte im armeren Norden des Landes bis heute nicht in Betrieb
gegangen. Bei neu gebauten Markten und Busbahnhéfen aul3erhalb des Stadtzentrums (z.B.
Elmina) war die Standortwahl unpassend und die Primarnutzer verweigerten den Umzug. Teil-
weise kam es auch zur Schaffung von Uberkapazitaten (groRflachige Ummauerung von Brach-
flachen, zu hohe Zahl (nicht genutzter) Toilettenblocks, Stralenbeleuchtung ohne Strom) oder
technisch inadaquatem Design wie bei Marktaufbauten mit halbgeschlossenen Standen, die
von den Marktfrauen als zu klein und nicht verschlieBbar abgelehnt werden. Bei einigen Bus-
bahnhdéfen hatte sich die bituminése Bodendecke als fiir die Belastung mit LKWs ungeeignet
erwiesen und wurde noch zu Laufzeiten des Vorhabens aus Weltbankmitteln rehabilitiert bzw.
durch eine Betonsteindecke ersetzt (Bolgatanga, Bawku), was letztlich auch zu mehrjahrigen
Verzégerungen der Inbetriebnahme fiuhrte.

Verantwortlich fur die Durchfihrung aller MaBnhahmen des Gesamtprogramms war das Ministe-
rium of Local Government and Rural Development (MLGRD). Ab 2000 wurden die Projektdurch-
fuhrung der neu gegriindeten Einheit ,Local Government Project Support Unit* (LGPSU) im
MLGRD ubertragen. Die Durchfihrung erfolgte weitestgehend im top-down Ansatz durch die
Implementierungseinheit und die von ihr eingestellten Bauconsultants. Bei SP beklagten sich
die Distrikte generell dariiber, dass sie kaum in die Durchfiihrung eingebunden waren. Aller-
dings war die Zeit auch gepragt von Personalmangel sowie haufigem Personalwechsel auf Sei-
ten der Distrikte, was die Einbindung erschwerte.

Die Grundidee und den allgemeinen MalRnahmenmix des Gesamtprojektes beurteilen wir auch
riickblickend als sinnvoll, allerdings mit wesentlichen Abstrichen was die planerischen und bau-
lichen Details und die Durchfiihrung anbelangt. Die technische Auslegung der Baumafnahmen
einschliel3lich der Versorgungssysteme (Strom-, Wasser- und Sanitareinrichtungen) war nicht
angepasst und bedarfsgerecht und nur teilweise funktionsgerecht. Auch das Durchflihrungs-
konzept wies erhebliche Mangel auf, angefangen von technischen Planungsfehlern tber die
Nichteinbeziehung der Zielgruppe hin zu nicht konsequenter Baustelleniberwachung trotz eines
vielfachen Consultingeinsatzes. Das Ergebnis ist qualitativ wie quantitativ - zumindest bezlglich
der Markte — sowie aufgrund der Verzdgerungen bis zur endgultigen Inbetriebnahme nicht zu-
frieden stellend.

Wesentliche Ergebnisse der Wirkungsanalyse und Erfolgsbewertung

Die Markte und Busbahnhofe stellen wichtige Einnahmequellen fiir die Distrikte dar, doch ist es
nur schwer festzustellen, welches zusatzliche Gebiuhrenaufkommen (abgesehen von der Ein-
malzahlung bei der Zuweisung der Marktplatze) durch die Rehabilitierung erzielt wurde, denn
selbst an den gar nicht genutzten erhalt der Distrikt Marktgebtihren von den Ausweichstandor-
ten. Bei den Busbahnhofen stellt sich die Situation anders dar. Hier ermdglicht der geordnetere
Betrieb die regelmafiige Geblhrenerhebung. Ein Vergleich mit der Situation ohne Projekt ist
mangels Daten zur Ausgangslage nicht méglich. Meist spielen Busbahnhodfe neben den Haupt-
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einnahmequellen Grundsteuer und Marktgebihren eine untergeordnete Rolle im Budget der
Distrikte. Zum Zeitpunkt der Prifung wurde das Gebiihrenaufkommen der Distrikte auf rund
27% der eigenen Einnahmen geschéatzt. Die bei Prufung angenommene volkswirtschaftliche
Verzinsung von 8-12% kann mit den vorliegenden Daten nicht bestatigt werden.

Gemal der Interviews mit den priméaren Zielgruppen besteht der Hauptnutzen der rehabilitierten
Markte und Busbahnhofe in einem Zuwachs an Komfort (Schutz vor Regen und Sonne, verbes-
serten hygienischen Verhaltnissen (Wasseranschluss, Kanalisation, Sanitareinrichtungen) und
an ,,Ordnung” bzw. besserer Organisation und teilweise auch Sicherheit durch die Umzaunung
des Areals. Davon profitiert der gesamte Querschnitt der Bevolkerung, im Falle der Busbahnho-
fe eher die &rmeren Bevolkerungsschichten, die nicht tber ein eigenes Fahrzeug verfigen. Ein
direkter Wachstumsimpuls ging von den Rehabilitierungen nicht aus. Die langen Bauzeiten bei
gleichzeitiger provisorischer Verlegung der Geschafte fuhrten zu viel Unmut und mancherorts
auch zu beklagtem Kundenverlust. Allerdings ergab sich ein kurzfristiger Beschéaftigungseffekt
fur ghanaische Baufirmen und Consultingunternehmen.

Waéhrend die Busbahnhéfe von den méannlich dominierten Transportgewerkschaften betrieben
werden und Frauen nur als Fahrgéste eine Rolle spielen, kommt die Rehabilitierung der Markte
vornehmlich den Marktfrauen und ihren meist weiblichen Kundinnen zugute. Allerdings wurde
die Chance auf eine Einbindung der Frauen ins Projektdesign und damit eine bedarfsgerechte
Auslegung der Markte verpasst, ebenso wie ihre Starkung in der Marktverwaltung, die seit der
Einrichtung der Marktverwaltungskomitees fest in ménnlicher und Verwaltungshand liegt.

Das Vorhaben weist ein Potenzial zur Verbesserung zur Verbesserung der Gleichberechtigung
der Geschlechter auf, dass aber nur teilweise genutzt wurde. Das Vorhaben erreicht die Ge-
samtbevolkerung, zwar gehort die priméare Zielgruppe (Transportunternehmer und Marktfrauen)
nicht zu den besonders armen Bevolkerungskreisen, die Busse werden aber tGberwiegend von
armeren Teilen der Bevolkerung genutzt. Das Vorhaben zielte nicht auf eine Verbesserung der
Umweltbedingungen ab. Tendenziell haben sich Umweltbelastungen als Folge des Programms
verringert (geringe Abgasentwicklung durch geordneteren Verkehr auf den Busbahnhdofen, ver-
besserte Hygiene durch sanitare Einrichtungen). Ziel des Vorhabens war, die Distrikte zu einer
selbstandigeren Bereitstellung von Infrastruktur zu beféhigen.

In der entwicklungspolitischen Gesamtbewertung bewerten wir das Vorhaben fir nicht mehr
ausreichend (Stufe 4). Im einzelnen setzt sich die Bewertung wie folgt zusammen:

e Die Projektziele wurden nicht in ausreichendem MalRe erreicht. Nur 50% der besuchten
Markte und 75% der Busbahnhofe waren zum Zeitpunkt der SP tatséachlich in Betrieb
bzw. wurden in vollem Umfang genutzt. Hinzu kommt ein hohes Risiko der Nachhaltig-
keit der Infrastruktureinrichtungen aufgrund mangelnder Wartung, das nicht den man-
gelnden Gebuhreneinnahmen, sondern einem ,etatistischen, Betriebs- und Wartungs-
konzept (Verantwortung bei den Distriktverwaltungen) geschuldet ist, das hier keine
wirksamen Anreize setzt (Effektivitéat Stufe 4).

e Das angetrebte Oberziel, die Starkung der Distrikte, ist nur stark eingeschrankt erreicht
worden. Durch die faktische ,top-down“-Durchfiihrung ohne umfassende Einbeziehung
der Distrikte ist es nicht zur Schaffung von Planungs- und Know-how Kapazitaten im er-
forderlichen Umfang gekommen, um hier eigenstandig Infrastrukturprojekte durchfiihren
zu kénnen. Mit Blick auf die Spurbarkeit wird zum einen das Potential der finanzierten
Infrastruktur zur Erzielung von Gebihren wegen Auslegungsfehlern nicht optimal ge-
nutzt. Zum anderen entstanden, wo die im Rahmen des Vorhabens finanzierten Reha-
bilitierungen immer noch nicht abgeschlossen sind, funktionierende Markte an ,Ersatz-
standorten“. Hier erzielte Einnahmen flieRen zwar auch an die Distrikte, sind aber dem
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Vorhaben nicht zurechenbar. Insgesamt beurteilen wir die Relevanz/Signifikanz als
nicht ausreichend (Stufe 4).

¢ Die Relevanz des Vorhabens in Bezug auf das Oberziel, die Starkung der Distrikte stellt
sich zwiespéltig dar. Zwar stellen die Einrichtungen (die genutzt werden) wichtige Ein-
nahmequellen fur die Distrikte dar und erhéhen somit deren Fahigkeit, ihre verfas-
sungsgemaRen Leistungen zu erbringen. Allerdings wird das Gebihrenpotential nicht
optimal ausgeschdpft. Zusatzlich vereitelte der Top-down Ansatz der Durchfiihrung die
erwarteten Lerneffekte der Distrikte hinsichtlich der selbstandigen Projektdurchfiihrung.
Die Spurbarkeit der Projekte fiir die Distrikte ist beschréankt. Dort wo die Rehabilitierun-
gen nicht abgeschlossen sind funktionieren die Markte an Ersatzstandorten und gene-
rieren Einnahmen. (Relevanz/Signifikanz Stufe 4).

Projektibergreifende Schlussfolgerungen

Beim nur temporéren Einsatz von Durchfiihrungsconsultants (,Streifeneinsatz”) sollte vorher
kritisch analysiert werden, ob der Tréger in der Lage ist, ein kritisches Mindestmalf an Monitor--
ingaufgaben eigenstandig durchzufiihren. Andernfalls verpufft der Effekt der temporaren Unter-
stlitzung durch den Consultant und die angestrebte Verbesserung der Durchfiihrungsqualitat
insgesamt wird nicht erreicht.

Bei zielgruppennahen Einrichtungen wie Markten ist die Einbindung der Zielgruppe in Standort-
planung und technische Auslegung unabdingbar, um die spéatere Nutzung zu gewéhrleisten und
nicht am Bedarf vorbei zu planen.

Die Instandhaltung von Bauwerken sollte méglichst in die Verantwortung der Nutzer fallen, die
ein unmittelbares Interesse daran haben. Dies erhoht die Chancen auf Nachhaltigkeit der Infra-
struktur. Insofern sollten die Managementkomitees auch fiir den Geblihreneinzug verantwortlich
sein und sich tatsachlich aus Nutzern zusammensetzen statt aus Politikern und Verwaltungsan-
gestellten.

Durch eine entsprechende Gestaltung der Durchflhrung sollte auf die repréasentative Beteili-
gung von Frauen und ihre angemessene Berlicksichtigung bei der Besetzung von verantwortli-
chen Posten (z.B. Managementkomitees) hingewirkt werden.

Auch bei Kofinanzierungsvorhaben mit angesehenen Lead-Gebern, sollte eine kritische eigen-
standige Uberprufung der Projektkonzeption und der Durchfilhrung durch die Kfw erfolgen.
Sollten bei der Beurteilung Differenzen mit dem Lead-Geber entstehen, die nicht einvernehmlich
geldst werden konnen, sollte ein Abbruch des FZ-Vorhabens zu einem mdglichst frihen Zeit-
punkt ernsthaft erwogen werden.

Legende

Entwicklungspolitisch erfolgreich: Stufen 1 bis 3

Stufe 1 Sehr gute oder gute entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 2 Zufriedenstellende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 3 Insgesamt ausreichende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Entwicklungspolitisch nicht erfolgreich: Stufen 4 bis 6

Stufe 4 Insgesamt nicht mehr ausreichende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 5 Eindeutig unzureichende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 6 Das Vorhaben ist vollig gescheitert




Kriterien der Erfolgsbeurteilung

Bei der Bewertung der "entwicklungspolitischen Wirksamkeit" und Einordnung eines Vorhabens in die
verschiedenen, oben naher beschriebenen Erfolgsstufen im Rahmen der Schlussprifung stehen folgende
Grundfragen im Mittelpunkt:

e Werden die mit dem Vorhaben angestrebten Projektziele in ausreichendem Umfang erreicht (Frage
der Effektivitat des Projekts) ?

e Werden mit dem Vorhaben in ausreichendem MafRe entwicklungspolitisch wichtige Wirkungen
erreicht (Frage der Relevanz und Signifikanz des Projekts; gemessen an der Erreichung des vorab
festgelegten entwicklungspolitischen Oberziels und den Wirkungen im politischen, institutionellen, so-
zio-6konomischen und —kulturellen sowie dkologischen Bereich) ?

e Wurden und werden die Ziele mit einem angemessenen Mitteleinsatz/Aufwand erreicht und wie ist
der einzel- und gesamtwirtschaftliche Beitrag zu bemessen (Frage der Effizienz der Projektkonzepti-
on) ?

e  Soweit unerwiinschte (Neben-)Wirkungen auftreten, sind diese hinnehmbar?

Der fur die Einschatzung eines Projekts ganz zentrale Aspekt der Nachhaltigkeit wird von uns nicht als
separate Bewertungskategorie behandelt sondern als Querschnittsthema bei allen vier Grundfragen des
Projekterfolgs. Ein Vorhaben ist dann nachhaltig, wenn der Projekttrager und/oder die Zielgruppe in der
Lage sind, nach Beendigung der finanziellen, organisatorischen und/oder technischen Unterstiitzung die
geschaffenen Projektanlagen Uber eine insgesamt wirtschaftlich angemessene Nutzungsdauer weiter zu
nutzen bzw. die Projektaktivitaten eigenstandig mit positiven Ergebnissen weiter zu fuhren.



